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Ximena Peña P * 
La década de los noventa en 
América Latina estuvo 
caracterizada por procesos de 
reforma estructural, en particular 
tendientes a abrir las economías a 
la competencia internacional. Los 
resultados, sin embargo, son 
diversos, lo que ha generado una 
necesidad de explicaciones 
renovadas a las diferencias en el 
desempeño de los países. 
Históricamente parece ser que un 
inadecuado funcionamiento del 
Estado es uno de los factores que 
explican el pobre desempeño de la 
región en las últimas décadas, por 
ejemplo en comparación con las 
economías del sudeste asiático. La 
economía neo-institucional provee 
una explicación interesante a este 
tipo de problemas. El mensaje 
general de este análisis es que las 
reglas del juego -instituciones-
tienen un efecto importante sobre 
los resultados económicos. 
Desde la segunda mitad de los 
noventa ha habido un interés 
creciente en hacer reformas 
institucionales en la región; 
Colombia no ha estado aislada de 
esta tendencia. De hecho, 
actualmente se están llevando a 
cabo diversos estudios tendientes a 
proponer reformas para modernizar 
las instituciones, tanto en el nivel 
nacional como en el distrital. Sin 
embargo, 
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como proponen los compiladores 
en la introducción de Hacia el 
rediseño del Estado, "La reforma 
institucional del Estado ha 
permanecido en la práctica 
ausente de la reflexión académica 
reciente". 
El gobierno nacional ha hecho 
esfuerzos para modernizar y hacer 
más eficiente la gestión estatal. El 
Departamento Nacional de 
Planeación (DNP), a través de la 
Dirección de Evaluación de 
Gestión y Resultados (DEGR)-
antigua División Especial de 
Evaluación-, evalúa los resultados 
de la gestión pública para el logro 
del cumplimiento de los objetivos 
del Plan Nacional de Desarrollo. El 
sistema utilizado para lograr lo 
anterior es el Sistema Nacional de 
Evaluación de Resultados -
SINERGIA-, que busca que la 
actividad y el marco de acción de 
las entidades del sector público 
sea más eficiente al articular los 
procesos de planeación, 
presupuestación y evaluación con 
una visión que oriente la gestión al 
logro de resultados, en un 
horizonte de mediano y largo 
plazo. 
La DEGR también ha 
trabajado desde 1996 en el tema 
de economía institucional. Por 
ejemplo, se montó un área 
llamada "Programa de análisis 
institucional aplicado" con el 
objetivo de evaluar la coherencia 
de las instituciones que 
determinan la gestión pública con 
un sistema orientado a resultados. 
En abril de 1998 se realizó el 
Primer seminario de análisis y 
diseño institucional: hacia el 
rediseño del Estado, realizado por 
el DNP y el Ministerio de 
Hacienda. Se pretendía reunir a 
expertos internacionales y 
nacionales en el área de la 
economía institucional, del 
rediseño del Estado y del tema 
presupuestal -entre otros-, para 
empezar a aproximarse a la 
reforma del Estado en toda su 
complejidad. También se quería 
introducir este tipo de análisis en el 
ámbito colombiano, y generar 
discusión acerca de las 
explicaciones propuestas. El libro 
Hacia el rediseño del Estado es el 
resultado de este seminario. 
Éste es un libro valioso, no 
porque contenga grandes aportes 
teóricos, sino porque es el 
resultado de una visión pionera y 
futurista acerca de la necesidad de 
incorporar aspectos institucionales 
a la reforma del Estado en 
Colombia. Los artículos están bien 
escritos, son interesantes y tratan 
de dar una visión amplia de los 
temas propuestos. Varios de los 
autores son consultores, 
académicos y expolicy-makers, 
reconocidos a nivel nacional o 
internacional por sus esfuerzos en 
esta área de estudio. También hay 
escritos valientes de jóvenes 
investigadores, dedicados a 
estudiar temas concretos de 
economía institucional. Hay que 
tener en cuenta que cerca de la 
mitad de las versiones de los 
artículos que aparecen en el libro 
son traducciones del original, lo 
que puede introducir sesgos y 
cambios de estilo en los escritos. 
Las traducciones son un mal 
necesario, supongo. 
El libro está dividido en tres 
partes: la reforma estatal, 
instituciones presupuéstales y 
resultados económicos y la reforma 
estatal en Colombia, las cuales 
agrupan temáticamente los temas 
tratados en el seminario. Las tres 
secciones contienen una buena 
articulación temática tanto en el 
interior de las secciones como 
entre secciones (o como dirían los 
economistas: tanto inter como 
intra-seccionalmente). Sin 
embargo, en términos de calidad, 
la tercera sección es la más 
heterogénea. 
La primera parte del libro 
comprende tres artículos. El 
primero, "Reforma estatal en los 
noventa: lógica 
y mecanismos de control", por 
Luis Carlos Bresser presenta los 
fundamentos lógicos e históricos 
de la reforma estatal. El artículo 
es valioso porque se hace y 
contesta una pregunta 
fundamental: ¿qué tamaño debe 
tener un gobierno? Propone 
unas funciones que debería 
cumplir un gobierno en América 
Latina, y qué hacer con los 
demás roles que dejaría de 
jugar. No es necesario estar de 
acuerdo con el tamaño y 
funciones específicas que 
adelanta Bresser; lo importante 
es que el autor se hace las 
preguntas correctas, y en estos 
momentos de angustia fiscal 
éste es el estilo de 
preocupaciones y discusiones 
que se deberían estar 
desarrollando. También 
adelanta una explicación 
histórica interesante. Como el 
mercado y el gobierno coordinan 
en conjunto el sistema 
económico, atribuye la crisis de 
la década de los años treinta a 
una disfunción del mercado, y la 
de la década de los años 
ochenta a la caída del Estado 
social-democrático que frenaba 
el desarrollo. Este es un artículo 
optimista, de alguien que realizó 
la exitosa reforma institucional 
en Brasil. Tal vez tengamos, 
entonces, razones para estar 
optimistas en términos de 
mejorar las instituciones 
colombianas, si es que 
comenzamos a hacernos las 
preguntas correctas. 
En el segundo artículo, 
"Reforma estatal y teoría de 
política institucional", Eggertson 
contrasta la política institucional 
con la política económica 
ordinaria, y encuentra un papel 
para la política institucional 
(medidas estructurales) junto 
con una política económica 
estándar (medidas 
cuantitativas). Enfatiza el papel 
y las restricciones de quienes 
fijan las políticas y los modelos 
de políticas en un proceso de 
reforma institucional, 
nutriéndose de manera 
importante de 
la teoría macro y 
microecónomica moderna. 
Aunque no hay formalización 
explícita, la escritura se 
enriquece del análisis de la 
teoría de juegos y la economía 
de la información -entre otros-
combinados con el análisis neo-
institucional. 
El último artículo de la 
sección es "La economía 
política de la reforma estatal: 
política hasta la médula" de 
Kenneth A. Shepsle. Shepsle es 
profesor de la Universidad de 
Harvard -director del programa 
de política económica de esta 
universidad-y autor del famoso 
libro de texto Analyzing Politics. 
Una de las grandes 
contribuciones de la economía 
política al análisis económico 
señala cómo existen diferentes 
racionalidades, que es 
necesario tener en cuenta para 
lograr los resultados esperados 
y hacer los diseños 
institucionales pertinentes, que 
compatibilicen incentivos. Este 
artículo se basa en esta 
premisa y sostiene, desde una 
perspectiva bastante 
académica, que cualquier 
iniciativa de reforma estatal 
tiene que considerar a los 
políticos y sus motivaciones en 
el diseño institucional; se debe 
crear una Constitución que 
canalice las aspiraciones 
privadas de forma más 
constructiva. 
La segunda parte del libro 
está dedicada a las 
instituciones presupuéstales y 
los resultados económicos, y 
consta de 4 artículos. Alesina 
abre la sección con "Disciplina 
fiscal e instituciones 
presupuéstales". Ya habíamos 
oído esta idea en varios 
trabajos del mismo autor. Para 
los que la leen por primera vez 
es reveladora, y para los demás 
sigue vigente y es importante: 
el nivel de disciplina fiscal 
depende directamente de las 
instituciones y reglas 
presupuéstales del país. Uno 
de los problemas más 
grandes es mantener una 
disciplina fiscal; mientras unos 
países mantienen presupuestos 
razonables, otros han 
acumulado una gran deuda 
pública y tienen dificultades 
para mantener déficit bajos. 
Sandoval, economista 
colombiano, en "Instituciones 
macroeconómicas: evaluación 
de los arreglos institucionales", 
evalúa los arreglos 
institucionales de la 
programación macroeconómica, 
presupuestal y financiera, y 
propone los ajustes pertinentes 
para generar un marco estable 
de gasto a mediano plazo y una 
gestión pública más eficiente. El 
artículo mezcla el análisis 
institucional con un gran 
conocimiento del caso 
colombiano y experiencia 
práctica, dado que el autor ha 
desempeñado diversos cargos 
en el gobierno nacional y 
distrital. 
"Temas y asuntos en el 
manejo del gasto público" de 
Arigapudi Premchand -
funcionario del FMI- es el tercer 
artículo de la sección y sugiere 
que el éxito del manejo del 
gasto público depende en gran 
parte del papel otorgado a la 
incertidumbre y al 
establecimiento, en las 
agencias centrales de gasto, de 
paquetes de sistemas 
operacionales encaminados a 
mejorar la capacidad, la 
transparencia y la eficacia del 
gasto público. El gran aporte de 
este artículo es proponer unas 
reformas de planeación del 
gobierno, y en particular 
presupuesta!, a un plazo de 20 
años, que es mucho mayor al 
que estamos acostumbrados. 
Aunque dadas las restricciones 
de información imperantes-en 
particular en los países en vías 
de desarrollo- es difícil lograr 
proyecciones en este horizonte, 
es importante introducir estas 
consideraciones si se quieren 
lograr instituciones adecuadas y 
consistentes con el desarrollo 
de largo plazo. 
Holmes, también funcionario 
del FMI, escribió "Rediseño del 
sistema presupuesta!: una 
aproximación institucional". 
Pretende demostrar cómo, para 
mejorar los resultados 
presupuéstales, se requiere 
prestar atención a los diferentes 
arreglos institucionales que el 
presupuesto posee. En este 
contexto, el autor argumenta que 
se debe considerar de manera 
especial la relación entre la fijación 
de políticas, la planeación y la 
presupuestación en el marco de 
tres diferentes niveles de 
resultados presupuéstales: i) 
disciplina fiscal; ii) fondos 
asignados a prioridades 
estratégicas; iii) el uso eficiente y 
efectivo de los recursos. Esta es 
una exposición menos ordenada y 
sistemática que otros artículos 
contenidos en el libro, ya que 
incluye comentarios a otras 
presentaciones hechas en el 
seminario. 
La tercera parte del libro está 
dedicada -con justicia- a la 
reforma estatal en Colombia. 
Empieza con un artículo clave -
aunque denso- de Ana María 
Bejarano: "La Constitución de 
1991: un proyecto de construcción 
institucional". La autora explora 
una serie de diagnósticos sobre 
por qué la Constitución de 1991 no 
ha producido los efectos que 
inicialmente se esperaban de ella; 
argumenta que no hay razón para 
esperar que un conjunto de 
principios, normas y 
procedimientos, eche raíces y 
produzca efectos en un lapso tan 
corto. Evalúa el proceso 
constituyente y la Constitución 
misma desde la teoría neo-
institucional, para lo cual privilegia 
temas relativos al diseño 
institucional. También señala las 
áreas de la Constitución que 
pueden ser susceptibles de 
modificaciones y ajustes 
institucionales, para producir más 
efectivamente los resultados 
esperados. Aunque el artículo es 
de hace dos años,  
 
 
 
 
el balance de la Constitución sigue 
siendo relevante. 
En el artículo "Las relaciones 
entre el ejecutivo y el legislativo 
-un análisis económico-", Vargas 
analiza los resultados fiscales y 
el papel del presupuesto en el 
comportamiento fiscal reciente 
en Colombia, desde una óptica 
de ajuste institucional; estudia el 
presupuesto dentro de un 
conjunto de reformas 
institucionales, políticas, 
económicas y administrativas 
que comenzaron en Colombia 
en los albores de los años 
noventa. También analiza los 
costos de transacción en las 
relaciones ejecutivo. Legislativo. 
Propone algunas reflexiones 
sobre las diferentes direcciones 
que se pueden tomar para 
enfrentar y reorientar un nuevo 
marco institucional. Las 
conclusiones son apresuradas, 
les falta sustento. Dado que tal 
vez la mejor manera de 
intervención estatal es la 
regulación, el libro le dedica los 
siguientes dos artículos. 
"Análisis de la regulación y los 
contratos de concesión de 
infraestructura en Colombia" de 
Juan Benavides e Israel 
Fainboim, es una aplicación a 
un caso muy concreto y 
relevante en esta época 
histórica: regulación de los 
servicios públicos y los contratos 
de concesiones en Colombia. 
Se enfatiza la dicotomía entre el 
examen de la dotación 
institucional y los métodos 
reales de solución. Caracterizan 
las relaciones entre poderes, así 
como la influencia de estas 
interacciones sobre las 
decisiones regulatorias y de 
concesiones, encontrando un  
exceso de garantías por parte 
del Estado hacia los 
concesionarios. Los autores han 
trabajado ampliamente el tema y 
proveen una perspectiva muy 
formal e informada. 
Spiller, en "Análisis institucional 
de la regulación: implicaciones 
para 
 Colombia" propone un 
análisis un tanto diferente del 
problema de la regulación de 
servicios públicos. El ejemplo 
elegido es la regulación al agua 
en América Latina. El artículo es 
el menos bien estructurado en 
términos de presentación y 
formalismo. Desde su amplia 
experiencia como consultor en 
el sector sugiere que el 
problema fundamental que limita 
el desarrollo del sector es el 
oportunismo gubernamental; el 
resultado es un equilibrio de 
bajo nivel: precios bajos, baja 
calidad, baja penetración y poca 
inversión. El artículo discute tres 
formas de limitar el oportunismo 
gubernamental: i) la imposición 
de límites a la discrecionalidad 
regulatoria; ii) la fragmentación 
del sector, y; i¡¡) la privatización. 
Por último, muestra la necesidad 
de lograr un sistema regulatorio 
con un alto grado de credibilidad 
y su implicación en la dinámica 
del sector. Este análisis es 
complementario con lo 
propuesto por Benavides y 
Fainboim. "El servicio civil en 
Colombia", de Adriana Molina, 
es el artículo pionero en 
Colombia al analizar la forma de 
contratación estatal desde una 
perspectiva neo-institucional. 
Aunque es menos profundo de 
lo que nos gustaría (contiene 
afirmaciones poco sustentadas y 
las propuestas no están muy 
bien definidas), presenta una 
primera aproximación a cómo el 
manejo de personal del sector 
público contribuye a que la 
gestión pública no arroje los 
resultados esperados. El 
análisis plantea que, como el 
servicio civil busca que la 
evolución en los empleos de 
carrera se base exclusivamente 
en el mérito, intenta ofrecer 
igualdad de oportunidades. Sin 
embargo, se ha convertido en 
una forma de protección a los 
empleados públicos, 
descuidando la eficiencia en la 
administración
pública y la obtención de 
resultados. La propuesta es 
adoptar un sistema menos 
rígido y más gerencial, 
acompañado de fuertes 
mecanismos de rendición de 
cuentas. Ojalá el artículo 
atraiga la atención y genere 
discusión respecto a este 
tema. 
El último artículo del libro 
es "Costos de transacción y 
asimetrías de información en 
la asignación del gasto: 
apuntes para el rediseño de 
la planeación en Colombia", 
de Miguel Gandour y Luis 
Bernardo Mejía. Este es un 
escrito corto, que expone 
ideas interesantes, pero que 
no está muy bien 
estructurado. Analiza el 
ejercicio de la planeación en 
Colombia desde la teoría de 
los costos de transacción y la 
teoría económica de la 
organización. Quiere generar 
discusión acerca de qué 
significa planear en Colombia 
hoy, pues es un país muy 
diferente al de hace 40 años -
cuando se fundó el DNP-. A 
partir de una exposición de la 
teoría de análisis 
institucional, se examina la  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
situación fiscal 
colombiana en 1998 -que es 
perfectamente generalizable 
al 2000, ya que los 
problemas expuestos sólo se 
han profundizado debido a la 
crisis- La conclusión señala 
que el presupuesto no es un 
acuerdo confiable, sino más 
bien es fuente de 
inestabilidad y conflicto. El 
mensaje que queda, y que es 
definitivo para un adecuado 
funcionamiento del sector 
público, es que para una 
planeación adecuada no es 
suficiente distribuir el 
presupuesto, sino también 
hay que construir condiciones 
institucionales que permitan 
definir los objetivos 
asociados a estas políticas, 
monitorear su avance y exigir 
su cumplimiento. 
La Reforma del Estado 
debe estar en el centro de la 
nueva agenda de desarrollo. 
El Estado tiene hoy la 
responsabilidad fundamental 
de crear el capital 
institucional necesario para 
que el mercado y el sistema 
político funcionen 
adecuadamente. 
Afortunadamente, hay un 
interés creciente entre los  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
académicos y diseñadores de 
política en nuestro país por 
explorar estos temas. Por 
ejemplo, centros 
investigativos de la talla del 
CEDE y Fedesarrollo, el 
Distrito, y la Facultad de 
Economía de la Universidad 
Externado de Colombia, han 
orientado parte de sus 
esfuerzos a reflexionar e 
investigar sobre temas 
institucionales. La DEGR 
está organizando el segundo 
seminario internacional -la 
secuela del Primer seminario 
de análisis y diseño 
institucional: hacia el 
rediseño del Estado-, que se 
realizará en el primer 
semestre del próximo año; se 
pretende presentar tanto las 
experiencias más 
importantes de aplicación de 
políticas públicas 
contractuales en distintos 
escenarios públicos, así 
como los avances nacionales 
y retos más relevantes en el 
tema. La reforma institucional 
del Estado, esperamos, dará 
de qué hablar y será centro 
de discusión de la reflexión 
académica de los próximos 
años. 
 
